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1 Inleiding 
Gemeenten zijn in een natiestaat de kleinste openbare lichamen. In de staats-
rechtsdogmatiek bestaat over de begripsbepalende kenmerken van deze ‘licha-
men’ een redelijke mate van consensus. Het gaat om overheidsverbanden die 
naast het rijk als territoriale eenheden erkend zijn. Tussen de overheidsverban-
den bestaat geen hiërarchische verhouding, maar andere dan het rijksverband 
kunnen geen aanspraak maken op volwaardige soevereiniteit.1 Voor een theo-
retische en empirische reflectie op deze lichamen of verbanden heeft het be-
schikbare begrippenkader een beduidend minder uitgewerkt of systematisch 
karakter. Enerzijds kan in de literatuur wel het nodige aan expliciete opmerkin-
gen over hun positie, karakter en rol worden teruggevonden, maar hierbij zal 
het steeds in de eerste plaats gaan om opvattingen over delen van het grotere 
en ook indrukwekkender geheel van de natiestaat.2 Anderzijds is ook duidelijk 
dat waar reflecterend over het lokale wordt geschreven, veelal impliciet wordt 
verondersteld dat er zoiets als een natie-staat is, waarvan mag worden aange-
nomen dat dit de eigenlijke samenleving is waarop het onderzoek betrekking 
heeft.3 Gemeenten zijn in een dergelijk geval ten hoogste bouwstenen, die hun 
betekenis ontlenen aan een groter geheel. 
 
De bedoeling van deze bijdrage is primair het bieden van een conceptuele ana-
lyse, waarin de gemeente een centrale positie in de staat krijgt toebedeeld. Een 
dergelijke analyse impliceert de ontwikkeling van een samenhangend geheel 
van begrippen op een zodanig abstractieniveau dat de betekenis van de begrip-
pen wordt beperkt door het verband dat tussen hen wordt aangebracht, terwijl 
ze nog specificatie behoeven op het operationele niveau van onderzoek.4  
                                                          
1 Zie bijvoorbeeld C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer: Kluwer, 
1990, p. 49-51. Soevereiniteit wordt hierbij opgevat als onschendbaar voor een an-
der of anderen.  
2 Kritiek op dit perspectief wordt met name geleverd in het voetspoor van Will Kym-
licka, Liberalism, community and culture, Oxford: Clarendonn Press, 1991 (1989), 
en Multicultural citizenship, Oxford: Clarendon Press, 1997 (1995).  
3 Anthony Giddens, Modernity and Self-Identity (Self and Society in the Late Modern 
Age), Cambridge: Polity Press, 1991, p. 15. 
4 Zie bijvoorbeeld H. Koningsveld, Het verschijnsel wetenschap (een inleiding in de 
wetenschapsfilosofie), Amsterdam: Boom Meppel, 1982, p. 133. Een soortgelijke 
? 
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De voorgenomen analyse vindt plaats binnen een aantal essentiële en met el-
kaar samenhangende vooronderstellingen, waarvan het belang vooral in het 
vervolg van mijn betoog duidelijk zal worden. In de eerste plaats kan een con-
ceptuele analyse niet los worden gezien van het streven naar wetenschappelijke 
theorievorming over gemeenten als sociaal fenomeen. Theorieën als deze wor-
den traditioneel gekenmerkt door een redenering die uit twee elementen be-
staat, namelijk empirische proposities (waarin het verklarende en het ver-
klaarde met elkaar worden verbonden) en normatieve uitspraken (waarin empi-
rische proposities worden geëvalueerd in het licht van bepaalde criteria).5 Het 
is onmogelijk een samenhangend stelsel van uitspraken over gemeenten als 
sociaal fenomeen te doen, waarin niet zowel uitspraken over feiten zijn opge-
nomen als waarderende uitspraken. Methodologisch en normatief individua-
lisme kunnen dan ook slechts op analytisch niveau worden onderscheiden. 
In de tweede plaats wordt in verband met het empirische deel van de rede-
nering over gemeenten aangesloten bij de gangbare methodologische veronder-
stellingen van het genuanceerd individualisme (pragmatisme, interactionisme, 
constructivisme). Dit impliceert concreet dat in het empirische deel van een 
theorie wordt verondersteld dat het fenomeen ‘gemeente’ herleid kan worden 
tot een interpreterend en doelgericht handelend subject, dat wordt geleid door 
‘belief’ (of ‘warranted assertibility’) en de afkeer van ‘doubt’.6 Voor het nor-
matieve deel van de redenering wordt aangenomen dat gemeenten worden on-
derzocht binnen de context van democratische en rechtsstatelijke uitgangspun-
ten als individuele vrijheid (het bescherm- en bevorderenswaardig zijn van het 
vermogen tot zelfbepaling) en kansengelijkheid op basis van een gegarandeerd 
bestaansminimum.  
 
Deze bijdrage is als volgt opgebouwd. In de eerste plaats wordt met een korte 
schets van de rol die (historisch en actueel) aan gemeenten in het openbaar be-
stuur wordt toegedacht, de maatschappelijke relevantie van een gemeentetheo-
rie aangegeven. De bedoeling is vooral om stil te staan bij het begrippenappa-
raat waarmee in de bestuurspraktijk gemeenten worden beschreven en gewaar-
deerd en de wijze waarop daarmee gemeenten door beleidsbepalende actoren 
                                                          
aanduiding wordt evenzeer gebruikt door zo onderscheiden auteurs als A.D. de 
Groot (Methodologie - Grondslagen van onderzoek en denken in de gedragsweten-
schappen, ’s-Gravenhage: Mouton & Co, 1975, p. 120-124) en B. Glaser and A.L. 
Strauss (The discovery of grounded theory - strategies for qualitative research, Chi-
cago & New York: Aldine, 1967, p. 23). 
5 Voor een meer uitgebreide behandeling van dit uitgangspunt zie S.A.H. Denters en 
H.M. de Jong, De staatsvorm van het Koninkrijk, in: W. Derksen en W.G.M. Salet 
(red.), Bouwen aan het binnenlands bestuur, Den Haag: Sdu, 1996, p. 16-22.  
6 Zie over deze categorieën John Dewey, Logic - The theory of inquiry, New York: 
Henry Holt & Co., p. 7-14. Dewey grijpt hierbij expliciet terug op het werk van 
Charles Sanders Peirce. De laatste bespreekt de categorieën uitgebreid in zijn ‘The 
fixation of belief’, Collected Papers, Cambridge, Mass.: Belknap Press, 1931/4, 
5.358-387. 
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binnen de centrale overheid hun formele plaats wordt gewezen. Hiermee ont-
staat een referentiekader voor de rest van het verhaal. Vervolgens wordt aan-
dacht besteed aan de wetenschappelijke reflectie op of reconstructie van de 
spanning tussen recht en werkelijkheid, in het bijzonder zoals deze in de staats-
leer (hier opgevat als de verzamelterm voor wetenschappelijke reflectie op 
overheidsverbanden) wordt gevoeld. In dit verband zal worden ingegaan op de 
belangrijkste kenmerken van het begrip ‘gemeente’, waarna de methodologi-
sche waterscheiding tussen collectivisme en individualisme aan de orde komt. 
De ontoereikendheid van deze waterscheiding zal worden besproken aan de 
hand van theorieën waarin de dynamiek van de samenleving centraal staat. 
Tenslotte zal door mij een eigen positie worden ingenomen met een beroep op 
institutionele theorieën, waarin historisch gegroeid ‘sociaal kapitaal’ op een 
bepaald grondgebied centraal staat. In de conclusie van het verhaal wordt het 
conceptuele belang van het territoriale karakter van gemeenten benadrukt en 
daarmee het belang van de gemeenten als bestuurlijke eenheid.  
2 Bestuursdebat 
2.1 Geschiedenis 
Gemeenten kunnen veelal bogen op een lange historie. Deze historie bepaalt 
mede hun positie, karakter en rol binnen de natiestaat. Dit doet niets af aan het 
feit dat het ontstaan van de gemeenten in wetenschappelijke zin slechts frag-
mentarisch in kaart is gebracht.7 Dit is te verklaren door het gegeven dat de ge-
schiedschrijving vooral afhankelijk is van formele bronnen. Uit de beschikbare 
gegevens is wel op te maken dat door de eeuwen heen natuurlijk gegroeide ge-
meenschappen vooraf gingen aan het meer omvattende gezag van de geeste-
lijkheid en vorsten, dat uiteindelijk vooral via de bij de aristocratie neergelegde 
rechtspraak op de bevolking neerdaalde.8 De natuurlijke verbanden (kerspels, 
nabuurschappen) zijn langzamerhand onder de macht van vorsten of hun va-
zallen en de geestelijkheid gebracht en door die gezagsinstanties eerst tot 
rechtsgebieden en vervolgens tot bestuurlijke eenheden gemaakt.9 
In de Franse tijd is binnen de gemeenten er in zoverre een verschuiving op-
getreden, dat de oude kaste van regenten werd vervangen door of zichzelf pre-
                                                          
7 Zie bijvoorbeeld de op zichzelf genomen nog steeds belangrijke werken van W.J. 
Alberts, De geboorte en groei van de Nederlandse gemeente, Alphen aan den Rijn: 
Samsom, 1966, en M.J.A.V. Kocken, Van stads- en plattelandsbestuur naar ge-
meentebestuur: proeve van een geschiedenis van ontstaan en ontwikkeling van het 
Nederlandse gemeentebestuur tot en met de gemeentewet van 1851, ’s-Gravenhage: 
Stichting Gemeentelijk Cultuurfonds, 1973. 
8 J. Oppenheim, Het Nederlandsch gemeenterecht, deel 1, Haarlem: De Erven F. 
Bohn, 1928, p. 5. 
9 Waarbij uiteraard de gemeenschappen met stadsrechten voorop liepen. 
112 H.M. de Jong 
senteerde als vertegenwoordigers van bepaalde politieke stromingen (aristo-
craten, moderaten of democraten).10 Ook werd het instellen van (nieuwe) ge-
meenten in 1801 afhankelijk gesteld van expliciete instemming van de bevol-
king en in 1810 is door de inlijving bij Frankrijk het aldaar opgezette stelsel 
van openbaar bestuur ook in Nederland toegepast. Overigens bleef de invloed 
van het centrale gezag in die periode in belangrijke mate beperkt tot steden 
(zoals de 31 gemeenten eerste klas uit het Koninklijk Decreet van 1807).11  
Met de komst van de nieuwe machthebbers in 1813 is er voor de gemeen-
ten aanvankelijk weinig veranderd. De in de loop van de tijd ontstane diversi-
teit aan bestuursvormen werd niet wezenlijk aangetast. Halverwege de jaren 
twintig (1824-1825) kwam hier verandering in, omdat koning Willem I zich de 
harmonisatie van de inrichting van de lokale besturen tot doel stelde. Hij vaar-
digde uniforme bestuursreglementen uit voor zowel stedelijke als plattelands-
gemeenten.12 De uniformiteit in de inrichting is uiteindelijk uitgelopen in de 
gemeentewet van 1851, waarin formeel voor alle gemeenten een op represen-
tatie en openbaarheid berustend democratisch stelsel wordt gegarandeerd. In 
hun juridische hoedanigheid zijn gemeenten daarmee een afspiegeling van 
reëel bestaande samenlevingen of sociale verbanden.13  
2.2 Tegenwoordige tijd 
De uitbouw van de verzorgingsstaat heeft gemeentebesturen – ondanks hun 
initiërende rol – in het defensief gedrongen. Een toenemende omvang van de 
bestuurlijke dienstverlening stuit op maatschappelijke schaalvergroting (als ge-
volg van fysieke mobiliteit en intensievere informatiestromen) en plurifor-
miteit, hetgeen al snel na de tweede wereldoorlog voor discussies over een 
reorganisatie van het binnenlands bestuur zorgt. De effectiviteit van de over-
heidssturing is in dit verband een belangrijke normatieve drijfveer. Een herstel 
van het primaat van de territoriale decentralisatie (en daarmee het opruimen 
van functionele hulpstructuren als gemeenschappelijke regelingen) wordt voor 
het bereiken van het gestelde doel evenzeer noodzakelijk geacht, omdat daar-
mee het in de gemeentewet neergelegde democratische stelsel van lokale be-
                                                          
10 W.G. Verkruisen en B.C. Vis, Gemeente en gemeentewet, Nijmegen: Ars Aequi 
Libri, 1987, hoofdstuk 1 (p. 1-29). 
11 A.H.M. Dölle en D.J. Elzinga, Handboek van het Nederlandse gemeenterecht I, 
Groningen: Wolters-Noordhoff, 1993, p. 38. 
12 In de periode 1813-1851 is deze tweedeling in het geldende recht teruggekeerd na 
een korte afwezigheid gedurende de Franse tijd. 
13 Veelal wordt in dit verband verwezen naar de staatstheoretische onderbouwing van 
het politieke werk van J.R. Thorbecke, zoals dat in het bijzonder in zijn Ueber das 
Wesen und den organischen Character der Geschichte, Göttingen: Vandenhock & 
Ruprecht, 1824, is terug te vinden.  
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sluitvorming verzekerd kan worden.14 Tot de beoogde fundamentele reorgani-
satie is het echter tot nu toe niet gekomen.  
De schaalproblematiek heeft betrekking op de discrepantie tussen de fysie-
ke reikwijdte van sociale, culturele en economische processen en bestuurlijke 
processen. Voor het oplossen van de discrepantie worden in de loop van de tijd 
twee wegen bewandeld. De eerste weg is die van de provinciale schaalverklei-
ning. Uitgangspunt hierbij is een indeling van Nederland naar regio’s die naar 
schaal veelal kleiner zijn dan de bestaande provincies.15 Naast provinciale 
schaalverkleining is gemeentelijke schaalvergroting aan de orde. Gemeenten 
moeten in de toekomst een niet nader gespecificeerd ‘volwaardig takenpakket’ 
kunnen uitvoeren. Wil dit doel worden gerealiseerd, dan is het naar het oordeel 
van de regering noodzakelijk gemeenten ‘op te schalen’. Schaalvergroting van 
gemeenten levert een bijdrage aan het vergroten van de bestuurskracht van de 
gemeentebesturen, omdat daardoor zowel de fysieke ruimte als de middelen 
beschikbaar komen die nodig zijn om op een adequate manier het bestaande en 
in de toekomst voorziene takenpakket uit te voeren. In dit verband wordt on-
derscheiden naar centrum- en randgemeenten. Centrumgemeenten vervullen 
een bijzondere economische, sociale en culturele rol in de regio, waarvan door 
de randgemeenten wordt geprofiteerd. Het regeringsbeleid is in het bijzonder 
op ondersteuning van de centrumgemeenten gericht. Provinciebesturen (zoals 
dat van Overijssel) hanteren overigens naast de indeling naar centrum- en 
randgemeenten ook de meer traditionele indeling naar stad en platteland. De 
dalende werkgelegenheid in het landelijke gebied, vergrijzing van de bevol-
king, problemen met het voorzieningenniveau en de bijzondere rol van dit 
gebied bij het behouden van natuur- en landschapswaarden maken bijzonder 
beleid voor het platteland noodzakelijk.16  
                                                          
14 Nota Vernieuwing Bestuurlijke Organisatie, Ministerie van Binnenlandse Zaken, 
september 1995 
15 Het bestaande beleid deelt de regio’s vervolgens in naar regio’s die voor de econo-
mische en culturele ontwikkeling van Nederland van vitaal belang zijn (met name 
in de Randstad) en regio’s die een dergelijke rol niet vervullen. De eerste kunnen 
aanspraak maken op een stadsprovincie – een relatief kleine provincie waarvan het 
bestuur relatief sterke sturende bevoegdheden krijgt – en de tweede niet. Opper-
vlakkig gezien lijken zo de oude stadsrechten (zie noot 9) opnieuw ingevoerd te 
worden.  
16 Gemeentelijke schaalvergroting vindt plaats door opheffing van bestaande gemeen-
ten en instelling van nieuwe. De zin van dit beleid is al veelvuldig onderzocht en 
van vraagtekens voorzien, zowel voor wat betreft de verwerkelijking van de be-
leidstheorie als voor wat betreft de bijdrage die met dit beleid aan de uitbouw van 
algemene staatkundige uitgangspunten wordt geleverd. Zie bijvoorbeeld W. Derk-
sen e.a., De bestuurskracht van kleine gemeenten, Leiden: RUL/UvA, 1987 en 
S.A.H. Denters, H.M. de Jong en J.J.A. Thomassen, Kwaliteit van gemeenten, ’s-
Gravenhage: VUGA, 1990. Een dergelijke evaluatie van het beleid is hier verder 
niet aan de orde. 
114 H.M. de Jong 
De oplossing van de schaalproblematiek is vooral een gezagsvraagstuk: de 
overheid heeft een sturende rol in de maatschappij en die rol moet effectief uit-
geoefend kunnen worden. In de jaren tachtig werd het gangbaar te denken dat 
het nationale bestuur onmogelijk in staat is om het hoofd te bieden aan de plu-
riformiteit – en daarmee complexiteit – van de samenleving en de daarmee ver-
band houdende veelvormigheid van eisen die aan het bestuur werden gesteld. 
Enerzijds deregulering (hier opgevat als het beperken van het aantal en de 
omvang van overheidstaken) en anderzijds decentralisatie (de overdracht van 
regeling en bestuur naar decentrale besturen) en privatisering (het overlaten 
van regeling en bestuur aan niet tot de overheid behorende ‘lichamen’) werden 
denkbare alternatieven, maar geen van hen is systematisch uit de verf geko-
men.17 Een logische derde weg is die van samenwerking tussen overheden on-
derling of tussen overheden en (andere) maatschappelijke organisaties. Een 
concept als complementair bestuur (‘communicatieve relaties tussen overheden 
van verschillende bestuursniveaus, waarin het rechtstreeks plegen van overleg 
over het beleid waartoe elk competent is, voorop staat’) verwijst naar de eerste 
variant, de samenwerking tussen overheden onderling.18 Naast de algemene 
overlegbepalingen die in bijzondere wetgeving en de Gemeentewet zijn opge-
nomen is het bestuurlijke experiment in het kader van het grote stedenbeleid, 
dat in het verlengde van de stads- en de sociale vernieuwing en op uitdruk-
kelijk verzoek van vier grote steden – Amsterdam, Den Haag, Rotterdam en 
Utrecht – in de afgelopen regeringsperiode is opgezet, er een uitdrukking van. 
In dit beleid gaat het echter ook om de tweede variant, de samenwerking tussen 
overheden en (andere) maatschappelijke organisaties. Om de cumulatie van 
sociale problemen in de grote steden aan te pakken zijn onder de vlag van 
‘partnership’ tussen de regering en 25 grote en middelgrote gemeenten conve-
nanten gesloten die ieder uit vier elementen bestaan. Krachtens deze convenan-
ten nemen de gemeentebesturen de verplichting op zich in hun gemeenten het 
noodzakelijke beleid in nauw overleg met de belanghebbenden (ook weer op 
basis van convenanten) uit te bouwen of op te zetten.19 
                                                          
17 Alhoewel er natuurlijk sprake is van ‘incidenten’ met vergaande implicaties, varië-
rend van de decentralisatie van de bijstand tot de privatisering van de Nederlandse 
Spoorwegen.  
18 Zie het Eindrapport van de Werkgroep Complementair Bestuur, ’s-Gravenhage: 
Staatsuitgeverij, 1980, p. 6. 
19 Evaluatie van het beleid leert dat de beleidsruimte van gemeenten in de voorbije 
periode is vergroot. Ook is vastgesteld dat binnen de gemeenten nieuw beleid tot 
ontwikkeling is gekomen, maar de relatie tussen het beleid en specifieke lokale pro-
blemen zijn te beperkt. Het procesmanagement heeft de onderlinge samenwerking 
tussen de bestuurslagen verbeterd, maar ook hier doen zich nog belangrijke knel-
punten voor (verkokering belemmert integraliteit van beleid, overwicht van de rijks-
overheid in plaats van volwaardige reciprociteit). Zie F. van der Laan e.a., Wonder-
middelen zijn niet voorhanden, Delft: Eburon, 1998. 
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2.3 Kenmerken 
Uit het globale overzicht van de geschiedenis van en de discussie over ge-
meenten komen een aantal voor het vervolg van deze bijdrage wezenlijke kern-
begrippen naar voren waarmee gemeenten hun plaats in de staat toegewezen 
krijgen. Het eerste kernbegrip is ‘uniformiteit’. Achter dit begrip gaat een his-
torische spanning tussen het lokale en het centrale niveau van een politiek en 
bestuurlijk verband schuil, maar ook die tussen natuurlijke gemeenschappen en 
gemeente als juridisch fenomeen. Als bestuurslaag zoals wij die kennen zijn 
gemeenten nog maar van relatief recente datum. Ruwweg tussen 1820 en 1860 
wordt duidelijk dat er de omslag van de gemeente als gemeenschap naar de ge-
meente als juridische vorm met een eigen gezagsinstantie voor alle lokale ge-
meenschappen definitief tot stand is gebracht. Juridisering impliceert in dit ver-
band formele uniformering, maar ook de creatie van twee onderscheiden ‘we-
relden’.  
Een tweede kernbegrip is ‘effectiviteit’. Met dit begrip wordt de aanspraak 
van overheden op daadwerkelijk gezag in de samenleving tot uitdrukking ge-
bracht. Binnen een democratisch stelsel waarin representatie centraal staat 
moeten overheidsbesluiten ook worden uitgevoerd. De hiervoor noodzakelijke 
rechtvaardiging berust traditioneel op de (mogelijkheid van) gelijke invloed 
van burgers op het collectieve besluitvormingsproces. Door de tijd heen is de 
gezagsuitoefening in de gemeente echter veranderd van zelfbestuur (zoals voor 
en in de Franse tijd) naar afstandelijk bestuur, waarin vooral door schaalver-
groting de afstand tussen bestuur en lokale samenleving is toegenomen. Hier-
door komt de traditionele rechtvaardiging van gemeenten als afspiegeling van 
reëel bestaande samenlevingen of sociale verbanden steeds meer op de tocht te 
staan. Er wordt dan ook vooral ingezet op – formele – bestuurskracht om be-
sluiten die in een breder verband worden genomen – namelijk dat van de staat 
als geheel – uit te voeren.  
Een derde kernbegrip is het begrip ‘centrum’. Gemeenten kunnen in meer-
dere opzichten met dit concept worden aangeduid. Een eerste perspectief 
maakt gemeenten tot centrale fora, waarop vele partijen met elkaar in overleg 
treden over het te voeren beleid of te nemen maatregelen. Naast het gemeente-
bestuur verschijnen andere overheden aan tafel, maar ook maatschappelijke 
organisaties. Ieder van de ‘partners’ in het overleg neemt een eigen positie in 
en draagt vanuit die positie bij aan de uiteindelijke besluitvorming. Ondanks de 
formele uniformiteit ontstaat zo een uiterst pluriform geheel aan besluitvor-
mingsnetwerken, dat als een reflectie van een pluriforme en complexe maat-
schappij kan worden gezien. 
Een regionaal perspectief brengt de bepaalde gemeenten (‘steden’) in een 
positie waarvan andere gemeenten afhankelijk zijn. In dat bredere perspectief 
bestaan er gemeenten in vele soorten en maten. Enerzijds blijkt dat gemeenten 
geconfronteerd worden met problemen die door hun cumulatie van een andere 
aard zijn dan in gemeenten die in een regio een minder centrale positie inne-
men. Anderzijds blijkt de gezagsuitoefening over burgers direct en indirect van 
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aard te worden. Burgers in de steden hebben met een directe gezagsuitoefening 
te maken, omdat zij onmiddellijk worden geconfronteerd met in de stad geno-
men collectieve besluiten. Burgers in omringende gemeenten worden indirect 
met die gezagsuitoefening geconfronteerd, omdat zij gebruik maken van voor-
zieningen elders of slechts door samenwerkingsverbanden invloed uit kunnen 
oefenen. 
3 Recht en werkelijkheid 
3.1 Staatsleer 
De Nederlandse eenheidsstaat heeft met andere gemeen dat hij pas aan het 
begin van de vorige eeuw vaste vorm kreeg. Uit het voorgaande overzicht kan 
worden afgeleid dat hierbij sprake was van de creatie van twee ‘werelden’, het 
los raken van de democratische rechtvaardiging van gemeenten en het streven 
naar een nieuwe rechtvaardiging door het inrichten van andere bestuurlijke 
fora. Het is niet verbazingwekkend dat de wetenschappelijke bestudering van 
het staatsbestel eerst aan het eind van de negentiende eeuw serieus vorm heeft 
gekregen, zoals ook in die reflectie de ontwikkelingen in die staat zijn terug te 
vinden. In deze paragraaf sta ik stil bij de theoretische kaders waarbinnen in de 
staatsleer de ‘werkelijkheden’ van de staat zijn gereconstrueerd. In de navol-
gende paragraaf zal in het licht van deze kaders een eigen positie worden inge-
nomen. 
Een markeringspunt in de wetenschappelijke belangstelling voor het nieu-
we fenomeen is Jellineks ‘Allgemeine Staatslehre’, dat in 1900 is gepubli-
ceerd. In dit boek wordt de lans gebroken voor een objectgerichte discipline, 
waarin twee perspectieven met elkaar in verband worden gebracht. Naast de 
staatsrechtsleer plaats hij een min of meer zelfstandige sociale staatsleer. De 
scheiding tussen beide delen van de algemene staatsleer berust op het verschil 
in methoden, namelijk de normatieve (juridische) en de causale.20  
Het is niet mijn bedoeling hier lang bij de Jellineks werk stil te staan, want 
het boek is vooral van historische betekenis. Twee aspecten van Jellineks theo-
rie zijn echter ook nu nog van belang. Eerst zijn definitie van de staat: ‘Der 
Staat ist die mit ursprünglicher Herrschermacht ausgerüstete Verbandseinheit 
sesshafter Menschen’.21 Hiermee poneert Jellinek een omschrijving die na hem 
dominant is geworden als de drie-elementenleer van de staat: (1) een groepe-
ring of collectiviteit (2) die op een bepaald grondgebied verblijft en (3) waar-
over gezag wordt uitgeoefend. Als territoriale verbanden of lichamen binnen 
de staat zijn gemeenten een afspiegeling van het meer omvattende geheel: ook 
                                                          
20 Georg Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Bad Homburg vor der Hoehe: Hermann 
Gentner Verlag, 1960 (1900), p. 51. 
21 Ibid, p. 180-181. 
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de delen bestaan uit de drie samenhangende elementen. De juridische vormge-
ving van de staat en gemeenten impliceert het formeel en op alle niveaus in 
harmonie brengen van de drie elementen.22  
In de tweede plaats stelt Jellinek expliciet dat het juridische staatsbegrip be-
rust op of aansluit bij het sociale staatsbegrip.23 Voor gemeenten betekent dit 
dat een analyse van de gemeente als sociaal verband of geheel van sociale ver-
banden vooraf moet gaan aan de juridische duiding daarvan.24 Beschrijving 
van de staat en gemeenten als sociaal fenomeen gaat dus aan juridische duiding 
ervan (in termen van algemeen geldende rechtsregels, in het bijzonder die re-
gels die tot het publiekrecht worden gerekend) vooraf. Deze fenomenologische 
benadering kan op dit moment als de gangbare worden gezien. Het kan in alge-
mene zin dan ook niet worden ontkend dat het recht op enigerlei wijze bete-
kenis heeft voor de wijze waarop mensen hun handelingen inrichten.25 In ter-
men die in de inleiding tot deze bijdrage zijn gebruikt: de staat en gemeenten 
maken deel uit van het gemeenschappelijke ‘belief’.  
3.2 Communitarisme 
De staatsleer is dan wel een relatief laat opgekomen discipline (als het al zo 
genoemd mag worden), maar bepaalde elementen van het fenomeen waarnaar 
de door Jellinek gehanteerde omschrijving van het object verwijst zijn niet uit 
de lucht komen vallen. Ook in de historische schets van de ontwikkeling van 
gemeenten werd dit al zichtbaar. Jellinek sluit in zijn boek dan ook aan bij 
allerlei theorieën over ‘politieke samenlevingen’ en publiek gezag uit een peri-
ode waarin de moderne natie-staat nog niet tot ontwikkeling was gekomen. 
Uitgaande van de drie-elementenleer komt het er op neer dat in de pre-state-
lijke periode in het bijzonder een stabiele territoriale afbakening ontbrak. Ge-
zagsuitoefening over bepaalde groeperingen was wel aanwezig.  
Gelet op het uitgangspunt dat aan een juridische duiding een sociaal feno-
meen vooraf gaat stelt Jellinek zich primair de vraag wat in het staatsbegrip 
onder de term ‘bevolking’ moet worden verstaan. Voor hem is in dit verband 
                                                          
22 Voor een meer uitgebreide bespreking zie H.M. de Jong en B. Dorbeck Jung, Juri-
dische staatsleer, Bussum: Coutinho, 1997, hoofdstuk 1. 
23 Ibid, p. 182-183. 
24 René König, Einige Bemerkungen zur Soziologie der Gemeinde, in: René König 
(Herausg.), Soziologie der Gemeinde, Opladen: Westdeutscher Verlag, 1972, p. 3.  
25 Dat geldt zo langzamerhand zelfs voor de hoek van waaruit aanvankelijk de meest 
felle bestrijding kwam, namelijk die van het rechtspositivisme. Gezichtsbepalende 
auteurs als MacCormick en Weinberger proberen nadrukkelijk gestelde regels en 
handelingen bij elkaar te brengen. Zie D.N. MacCormick und O. Weinberger, 
Grundlagen des institutionalistischen Rechtspositivismus, Berlin: Duncker & Hum-
blot, 1985, en O. Weinberger, Law, Institution and Legal Politics: Fundamental 
Problems of Legal Theory and Social Philosophy, Dordrecht, Boston and London: 
Kluwer Academic Publishers, 1991.  
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de meest fundamentele dichotomie die naar individualistische en collectivisti-
sche theorieën. 
Gesteld voor de keuze meent hij dat benaderingen die op het methodolo-
gisch individualisme zijn gebouwd niet in staat zijn de essentie van een samen-
leving te verklaren, namelijk de relaties tussen individuen die uiteindelijk de 
eenheid van het staatsfenomeen bepalen. Individualisme kan in het denken 
over de staat volgens hem slechts leiden tot een accentuering van de gezagsuit-
oefening door de overheid, omdat een ordening op basis van gedeelde waarden 
en normen dan niet vanzelfsprekend is. Jellinek kiest dan ook voor een collec-
tivistische benadering: de bevolking gaat als geheel aan de individuele leden 
vooraf en de uitoefening van het overheidsgezag staat in het teken van de 
handhaving van door de bevolking gedeelde en als zodanig gemeenschappelijk 
gedragen uitgangspunten.  
 
In de politieke theorie wordt op dit moment tussen liberalen en communitaris-
ten een vinnige strijd gestreden over precies het door Jellinek benadrukte punt 
van de individualistische theorie van de samenleving en daarmee ook over de 
grote mate van aanspraak op overheidsgezag (‘bestuurskracht’) door die sa-
menleving. Deze discussie startte in het begin van het vorige decennium met 
een aanval van Sandel op het gedachtegoed van John Rawls. Sandels kritiek 
betreft de wijze waarop het liberalisme in de zin van Rawls’ ‘Theory of Jus-
tice’ het individu neutraliseert: er wordt gewerkt met het mensbeeld van een 
rationeel kiezend subject, los van persoonlijke eigenschappen en persoonlijke 
omstandigheden. De onafhankelijkheid van het individu die hiermee wordt 
verondersteld is volgens Sandel normatief onjuist en strijdig met de ervaring. 
Mensen worden beperkt door de positie waarin ze zich bevinden, zoals ze ook 
onvermijdelijk de invloed van hun sociale omstandigheden op de vorming van 
hun individuele waarden ondergaan. Het is deze plaatsing in ruimte en tijd – in 
meer concrete termen: het lidmaatschap van een samenleving of gemeenschap 
– die grenzen stelt aan hetgeen door het subject rechtvaardig kan worden ge-
noemd.26 Sandel stelt daarmee niet dat een individu iedere keuzeruimte ont-
beert, maar dat het gebruik van die keuzeruimte afhankelijk is van de mogelijk-
heden die de situatie waarin hij zich bevindt toelaat en de standaarden waar-
mee binnen de samenleving of gemeenschap wordt geconfronteerd en die deel 
zijn geworden van zijn persoonlijke identiteit of zelfbeeld. De auteur gebruikt 
in dit verband de ‘constitutive conception of community’.27 
Waar Sandel zelf vooral de ontoereikendheid van Rawls theoretische rede-
nering aan de kaak stelt zijn velen na hem zijn kritiek gaan gebruiken als een 
maatschappijkritisch handboek. Een dergelijk gebruik van de analyses is mis-
plaatst en heeft geleid tot een politieke karikatuur van zorgvuldige filosofische 
                                                          
26 Michael J. Sandel, Liberalism and the Limits of Justice, Cambridge: Cambridge 
University Press, 1984 (1982), p. 10-11. 
27 Ibid, p. 149-152. 
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beschouwingen. Zo heeft Amitai Etzioni zich met een beroep op ‘het commu-
nitarisme’ gezet aan de opbouw van een nieuwe gemeenschapszin in de Vere-
nigde Staten. “Communitarians are dedicated to working with our fellow citi-
zens to bring about the changes in values, habits, and public policies that will 
allow us to do for society what the environmental movement seeks to do for 
nature: to safeguard and enhance our future”, zo stelt hij.28 Deze op sentimen-
ten gerichte missie sluit naadloos aan bij die van het Communitarian Platform, 
een geheel van mensen uit alle geledingen van de maatschappij die onder de 
vlag van het Communitarisme een ‘moral voice’ willen laten horen.  
3.3 Dynamiek 
Hetgeen door Jellinek en de communitaristen als de belangrijkste theoretische 
waterscheiding in het denken over samenleving en gezagsuitoefening wordt 
gezien, blijkt in de onderzoekspraktijk ondoelmatig te zijn. Tegen het centraal 
stellen van de waterscheiding pleit dat deze als dichotomie wordt voorgesteld, 
waardoor een genuanceerde reconstructie van de werkelijkheid per definitie 
wordt uitgesloten. Het methodologisch debat leert dat er wel degelijk derge-
lijke middenwegen bestaan in de vorm van het in de inleiding genoemde genu-
anceerd individualisme, pragmatisme, interactionisme of constructivisme (om 
maar een paar aanduidingen bij elkaar te zetten). Fenomenen als staten en ge-
meenten worden dan beschreven en verklaard in termen van een interpreteren-
de en doelgericht handelende subjecten. Een gevolg hiervan is dat de theorie in 
tegenstelling tot de modellen van Jellinek een dynamisch karakter krijgt. 
Terzijde kan overigens ook worden vastgesteld dat de klassieke theorieën 
waarop Jellinek zich beroept zeker niet op een dogmatisch individualisme zijn 
terug te voeren. Schrijvers die zich aan het begin van de verlichting over de 
politiek gezag hebben uitgelaten (bijvoorbeeld Bodin en Althusius) zijn door 
de context waarin zij zich bevonden vooral gericht geweest op de organisatie 
van een samenleving van uitgebreide familieverbanden of gemeenschappen. 
Daarbij speelden gedeelde normen en waarden (cultuur, met name in de vorm 
van religie) een heel belangrijke rol als referentiekader voor maatschappelijke 
orde. Overigens geldt een soortgelijke nuancering ook voor moderne liberalen. 
Zo maakt ook Rawls het individu niet volkomen los van de omgeving waarin 
het functioneert, terwijl in deze tijd de multiculturalisten onder de liberalen 
juist de nadruk leggen op het bestaan van allerlei sociale en culturele verban-
den binnen de staat.29 Tenslotte is het probleem van de keuze van Jellinek en 
                                                          
28 Amitai Etzioni, The Spirit of Community (the reinvention of American society), 
New York: Touchstone, 1993, p. 3. 
29 Zie in dit verband vooral hetgeen J. Rawls hierover schrijft in het eerste hoofdstuk 
van zijn Political liberalism, New York: Columbia University Press, 1993. Zie voor 
het liberale multiculturalisme met name de in noot 2 genoemde publicaties van 
Kymlicka.  
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veel van de communitaristen dat in belangrijke mate een homogene cultuur in 
de natie-staat wordt verondersteld. Als de ervaring in de tegenwoordige tijd 
(zie par. 2) iets tegenspreekt, dan is het dit wel. Moderne staten en gemeenten 
worden cultureel gesproken gekenmerkt door veelvormigheid en dynamiek. 
Mijn antwoord op de vraag naar het belang van de waterscheiding tussen 
individualisme en communitarisme die naar aanleiding van Jellineks werk is 
gesteld luidt al met al ontkennend.  
Voor een goed begrip van politiek gezag in een samenleving beter het dy-
namische karakter als aangrijpingspunt te nemen. Daarbij gaat het uiteraard 
niet om enige vorm van sociaal Darwinisme, zoals dat ook nog wel in de lite-
ratuur is terug te vinden.30 Een dergelijke benadering impliceert een min of 
meer doelgerichte en gefaseerde groei van een samenleving die, gegeven de 
hier gehanteerde veronderstellingen (zie par. 1), onverdedigbaar is. Zinvoller is 
het ook toeval tot de verklaring van de dynamiek van een samenleving toe te 
laten en uit te gaan van een duurzame energie die voortvloeit uit de botsing 
tussen individuen en groepen, identiteiten en culturen. In zijn studie naar vor-
men van regionalisme stelt Keating in deze zin terecht dat de thans dominante 
theorie over staatsvorming gebaseerd is op de gedachte dat de dynamiek in de 
maatschappij wordt bepaald door spanning tussen centrum en periferie. Inte-
gratie is daarbij de norm.  
Alhoewel bij het refereren aan een centrum in eerste instantie zal worden 
gedacht aan een ruimtelijk gegeven, gaat het bij Keating vooral om een symbo-
lisch centrum: “The center, or the central zone, is a phenomenon of the realm 
of values and beliefs. It is the center of the order of symbols, of values and 
beliefs, which govern the society.”31 De waarden zijn die van in de publieke 
sfeer opererende elites, die de verdeling van rollen en beloningen in de maat-
schappij verzorgen (politiek, economie, onderwijs en andere). Deze elites zul-
len enerzijds hun waarden proberen op te leggen aan hun ‘politieke samenle-
ving’ door die waarden te articuleren en anderzijds door zorg te dragen voor 
een maatschappelijke structurering die bijdraagt aan de bevordering van die 
waarden. Bij dit laatste kan worden gedacht aan het modificeren van bestaande 
gemeenschappen, maar vooral gaat het dan om het inzetten van hun gezag bij 
de culturele vormgeving van de maatschappij.  
 
Het centraal stellen van de toedeling van rechten, plichten en bevoegdheden 
vanuit een symbolisch centrum is een proces dat redelijk herkenbaar is al we 
naar de geschiedenis van de Nederlandse staat kijken. Een dergelijk verband 
gaat echter al snel voorbij aan het feit dat de redenering waarop Keating wijst, 
in beginsel op vele niveaus en binnen alle geledingen van de staat van toepas-
                                                          
30 Zie over deze leer Randall C. Morris, Process Philosophy and Political Ideology 
(The social and political thought of Alfred North Whitehead and Charles Hartshor-
ne), Albany: State University of New York Press, 1991, p. 81.  
31 Michael Keating, State and Regional Nationalism, New York: Harvester-Wheat-
sheaf, 1988, p. 2. 
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sing en heeft niet noodzakelijk of uitsluitend betrekking heeft op de staatsvor-
ming als geheel. Ook gemeenten of regio’s kunnen worden opgevat als stelsels 
waarin zich een centrum en een periferie bevindt. Als voorbeeld van een theo-
rie waarin het lokale niveau op deze manier aan de orde komt is de staatsleer 
van Hegel. Alhoewel Hegel vooral vanuit een macroperspectief naar de staat 
keek, heeft hij ook expliciet aandacht besteed aan de positie van de gemeenten. 
Hij hanteert daarbij de veronderstelling dat de staat de verpersoonlijking van 
een algemeen belang is. Bijzondere belangen worden behartigd in gemeenten 
en andere organisaties voor beroepen en standen voor zover het enerzijds hun 
interne aangelegenheden betreft en belanghebbenden hen daartoe het vertrou-
wen hebben gegeven en anderzijds deze kringen ondergeschikt aan de hogere 
belangen van de staat moeten opereren. Posities op het lokale niveau vloeien 
dus voort uit een combinatie van het kiezen door belanghebbenden (intern) en 
bepaling of bevestiging door hoger geplaatsten binnen de staatsorganisatie (ex-
tern).32 Hegel benadrukt in dit verband dat gemeenten ook een belangrijke rol 
hebben als ‘countervailing power’ tegen misbruik van regeermacht op het na-
tionale niveau. Dergelijk misbruik, zo stelt hij, moet in de eerste plaats bestre-
den worden door gebruik te maken van de hiërarchische verhoudingen en ver-
antwoordelijkheden, maar ook door gemeenten die reageren op subjectieve 
willekeur en daardoor de interne controle aanvullen.33  
 
3.3.1 Elitisme 
De theorie van Hegel is mede ingegeven door de methode om bij het vaststel-
len van een kracht altijd mede het bestaan van een tegenkracht te betrekken. 
Dat geldt voor de staat als geheel, maar ook voor de delen van die staat. Hij zet 
zich daarmee af tegen een volkomen centralistische en decisionistische optiek 
op de staat, die als een eerste variant van een dynamische staatsleer een belang-
rijke rol heeft gespeeld en (gelet op de eerdere beschrijving van de actuele 
beleidsdiscussie) nog steeds speelt. Op een extreem eenzijdige manier vinden 
we een dergelijk denken terug in de staatsopvattingen van de Duitse staatsge-
leerde Carl Schmitt.34 Deze politiek ultra-rechtse en ook nu nog door die krin-
gen – de zogenaamde ‘Neue Rechten’ – omarmde rechtsgeleerde, moest niets 
hebben van dialectische theorieën zoals die van Hegel, maar ging uit van een-
duidig leiderschap binnen de staat. Of hij nu als rechtvaardiging naar een God-
delijke ordening verwijst of naar de keizer in de periode van het Romeinse 
Rijk, steeds weer redeneert hij haarscherp naar zijn thema van ongedeelde 
                                                          
32 Georg Wilhelm Friedrich Hegel, Grundlinien der Philosophie des Rechts, Leipzig: 
Verlag von Felix Meiner, 1921 (1821), par. 287. 
33 Ibid, par. 295. Zie over dit aspect van Hegel’s theorie ook Jean L. Cohen and An-
drew Arato, Civil society and political theory, Cambridge: MIT Press, 1995 (1992), 
p. 104.  
34 Carl Schmitt, Verfassungslehre, Berlin: Duncker und Humblot, 1970. Zie ook zijn 
Politische Theologie: vier Kapitel zur Lehre von der Souveraenitaet, Berlin: Dun-
cker und Humblot, 1996 (1922). 
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soevereiniteit in de staat. Het begrip ‘soevereiniteit’ gebruikt hij in het ver-
lengde van de staatsleer van Bodin, namelijk als absolute en duurzame heer-
schappij.35 Een soeverein heeft tot taak de eenheid in de staat (en dus in de 
samenleving) vorm te geven. Dit betekent ook dat de staat in termen van de wil 
van de soeverein kan worden gedefinieerd, zoals ook moet worden vastgesteld 
dat in de staat de politiek alles is en in beginsel alles politiek. Ook binding van 
een soeverein aan algemeen geldende rechtsregels past niet bij dit beeld. Dat in 
het alledaagse leven en onder normale omstandigheden het met de politieke 
betrokkenheid niet zo’n vaart zal lopen doet aan het alomvattende wezen van 
de politiek niets af. Wel blijkt onder die omstandigheden dat de staat uit meer 
is opgebouwd dan het politieke stelsel, namelijk ook uit economische en ande-
re maatschappelijke sectoren als kerk en wetenschap. Ook daarbinnen worden 
beslissingen genomen of ontwikkelen zich standpunten die op dat moment van 
belang zijn voor de vormgeving van de staat.  
 
In Nederland is een uiterst genuanceerde versie van deze centralistische en de-
cisionistische benadering van de staat terug te vinden in het werk van de juri-
disch-bestuurskundige Van Poelje, die zich in het eerste deel van deze eeuw op 
een invloedrijke manier over de problematiek van het lokaal bestuur heeft ge-
bogen. Hij heeft het overigens niet over de cultuur van zo maar een dominante 
elite die in een staat of gemeente wordt opgelegd of over een objectieve cultuur 
waar een ieder in de staat aan onderworpen is, maar over een deskundigencul-
tuur in een democratische omgeving. In zijn proefschrift gaat Van Poelje op 
zoek naar de nieuwe betekenis die de gemeentewet van 1851 heeft gekregen 
door de opkomst van de ‘moderne stad’.36 De gemeente vat hij daarbij aan-
vankelijk op als een tot op zekere hoogte ‘natuurlijke organisatie’ van een 
‘door gemeenschappelijke lokale belangen samengesnoerde personengroep’ 
met een grote betekenis voor de staat als geheel.37 Van deze natuurlijke organi-
satie blijft in de moderne tijd echter weinig over. Vanuit een visie op de staat 
als geheel worden volgens Van Poelje op grond van de verwachte effectiviteit 
aan bepaalde overheden bepaalde taken en bevoegdheden toegedeeld. Een 
noodzakelijk gevolg van deze procedure is een veranderde positie van de 
volksvertegenwoordiging op lokaal niveau. In het bestuur van de gemeente is 
de volksvertegenwoordiging vooral belangrijk om ‘af te weren al wat niet of 
nog niet, als door het wezenlijk belang der gemeente gevorderd, aanvaard kan 
worden’.38 Dit betekent ook dat gemeenten primair geleid worden door profes-
sionals en niet door ‘gewone’ burgers.  
 
                                                          
35 J. Bodin, On Sovereignty, Cambridge: Cambridge University Press, 1994. 
36 G.A. van Poelje, Hedendaagsch Gemeenterecht, ‘s-Gravenhage: Martinus Nijhoff, 
1914, p. 3. 
37 Ibid., p. 6. 
38 Ibid., p. 28. 
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3.3.2 Volkssoevereiniteit 
Het beeld van een staat als een gestuurde samenleving is te simpel, maar in een 
genuanceerde vorm beslist niet onzinnig. Het openbaar bestuur neemt besluiten 
die op enigerlei wijze de maatschappelijke omgeving beïnvloeden. Dat geld 
ook voor besluiten om de structuur van de staat te veranderen, zoals op schaal-
vergroting gerichte gemeentelijke herindelingsbesluiten. Juist dit soort beslui-
ten maakt duidelijk dat ook een verabsolutering van de natuurlijke samenle-
ving te eenvoudig is om de sociale werkelijkheid in kaart te brengen. Deze 
tweede variant van de dynamische staatsleer vinden we bij de klassieken bij-
voorbeeld terug in het werk van de tegenwoordig weer veelvuldig aangehaalde 
Alexis de Tocqueville, dat enige decennia na Hegels magnus opus tot stand is 
gekomen. De Tocqueville schreef in de periode tussen 1833 en 1839 over een 
reis die hij – samen met Beaumont – naar en door de Verenigde Staten heeft 
gemaakt, teneinde aldaar het strafrechtelijk stelsel te onderzoeken en na te 
gaan in hoeverre Frankrijk daar lering uit kon trekken.39 Meer dan met ideeën 
over het strafrecht kwam De Tocqueville echter terug met een beeld van een 
functionerende democratie. Voor hem was de Verenigde Staten het enige land 
waarin de natuurlijke en vreedzame groei van een samenleving kon worden 
bestudeerd, waarin de invloed van de oorsprong van een ‘politieke samenle-
ving’ op haar toekomst duidelijk herkenbaar is.40 Als kern van de Amerikaanse 
democratie zag hij de door immigranten gestichte kolonies en ‘townships’. Al 
deze verbanden bevatten elementen van een volwaardige democratie, hoe ver-
schillend de culturele achtergrond van de stichters ook was. Naast de afwezig-
heid van een aristocratie (‘[t]he happy and powerful do not go into exile’) is 
het in het bijzonder de idee dat de constante en op eigenbelang gebaseerde 
streving van landeigenaren het land leefbaar moest maken.41 Vooral in het door 
Engeland gedomineerde deel van de Verenigde Staten constateerde hij bij de 
kolonies en ‘townships’ een relatief grote mate van interne vrijheid en externe 
onafhankelijkheid. Die vrijheid en onafhankelijkheid acht De Tocqueville 
overigens niet als iets wat het resultaat is van menselijke strevingen, maar het 
is “secretly self-produced in the midst of a semi-barbarous state of society”.42 
Recht, gewoonten, bijzondere omstandigheden en tijd zorgen voor de consoli-
datie van wat zo wordt bereikt.  
Opvallend voor de Verenigde Staten is in de ogen van De Tocqueville het 
grote aantal maatschappelijke organisaties, zonder dat er een directe relatie met 
de politiek bestaat. In geen land wordt volgens hem de vrijheid van organisatie 
zo gebruikt als daar. Vooral de deskundigheid waarmee een gemeenschappe-
lijk doel wordt gesteld en de manier waarop belanghebbenden vervolgens 
worden gemotiveerd om er zelf zorg voor te dragen dat het doel ook wordt 
                                                          
39 Voor een levensbeschrijving (inclusief een verslag van de reis) zie André Jardin, 
Tocqueville (a biography), New York: Farrar, Straus, Giroux, 1989 (1984). 
40 Alexis de Tocqueville, Democracy in America, Part 1, Chapt. 2 
41 Ibid., Part 1, Chapt. 2. 
42 Ibid., Part 1, Chapt. 5. 
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bereikt, is opvallend. Ook dit is de logica van een democratie: gelijken worden 
machteloos, tenzij ze leren in vrijwilligheid elkaar bij te staan.  
De maatschappelijke kansengelijkheid is volgens De Tocqueville niet zon-
der invloed op de politiek gebleven. Rechten en plichten moeten gelijk worden 
verdeeld: een ieder is het best in staat het eigenbelang te beoordelen en de 
maatschappij moet dit eerbiedigen, maar een ieder moet als lid van een ge-
meenschap de meerwaarde van het samenwerkingsverband accepteren en dus 
ook de regeermacht die daarmee samenhangt. Daarmee domineert het beginsel 
van volkssoevereiniteit de gehele Amerikaanse maatschappij. Het is dit in de 
afzonderlijke kolonies en ‘townships’ ontwikkelde beginsel is door de Ameri-
kaanse Revolutie verspreid en heeft zo bezit genomen van de gehele staat. In 
dit geval heeft de revolutie overigens de eigen ouders in het defensief gedron-
gen. De lokale invloed in de maatschappij is langzamerhand teruggelopen. 
Volgens De Tocqueville is vooral het erfrecht hiervan de oorzaak, omdat – an-
ders dan bijvoorbeeld in Engeland – het bezit hierdoor over meerdere personen 
wordt verspreid en door de geringere binding aan ‘het erfgoed van de familie’ 
sneller van eigenaar wisselt. Ook het feit dat de uitvoering van het recht in zo 
vele handen is gelegd, draagt echter bij aan het terugdringen van de lokale in-
vloed. Bij dit laatste is van belang dat de federale overheid niet op lokaal of re-
gionaal niveau vertegenwoordigd is: “There is no point that serves as a center 
of the radii of administration.”43 Slechts de rechter speelt een rol tussen de cen-
trale macht en de administratieve organen; hij kan gekozenen dwingen te ge-
hoorzamen, zonder het recht van de kiezer te schenden.  
Het recht is volgens De Tocqueville belangrijk, maar het kan de medewer-
king van burgers niet veranderen of uitroeien: “It depends upon the laws to 
awaken and direct the vague impulse of patriotism, which never abandons the 
human heart; and if it be connected with the thoughts, the passions, and the 
daily habits of life, it may be consolidated into a durable and rational senti-
ment. Let it not be said that it is too late to make the experiment; for nations do 
not grow old as men do, and every fresh generation is a new people ready for 
the care of the legislator.”44 De gedecentraliseerde staatsstructuur faciliteert het 
sentiment van onderlinge verbondenheid en bevordert daardoor de werking 
van het recht. 
 
Aan het begin van deze eeuw is door de rechtsgeleerde Struycken een verhan-
deling geschreven over Nederlandse gemeenten die sterk aan de theorie van De 
Tocqueville doet denken.45 De gemeente is voor Struycken een staatsrechtelijk 
fenomeen, waarin de organisatie en het handelen doordrongen behoort te zijn 
van de verzoening tussen het individu en de gemeenschap. De verzoening 
blijkt uit “de vrije, zelfstandige medewerking der bevolking, zowel der indivi-
                                                          
43 Ibid., Part 1, Chapt. 5. 
44 Ibid., Part 1, Chapt. 5. 
45 A.A.H. Struycken, De gemeenten en haar gebied, Arnhem 1912.  
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duen als der in de bevolking levende corporatiën; ook de ambtelijke hiërarchie 
blijven voor deze gedachte niet gesloten”. 46  
In de theorie van Struycken staan twee zijden van de gemeente op gespan-
nen voet. Enerzijds is er de ‘zich ontwikkelende maatschappelijke differentia-
tie’. Hij doelt hiermee vooral op de dynamiek van de lokale samenleving, die 
gericht moet zijn op de bevordering van het gemeenschappelijk belang in een 
gemeente. Anderzijds is er het openbaar bestuur, dat zich actief in dienst moet 
stellen van de lokale gemeenschap en daarbij de consensus en samenwerking 
moet bevorderen. Dit laatste wordt steeds belangrijker in een tijd waarin de 
burger zich steeds minder met een bepaalde gemeente verbonden acht. Ge-
meenten “zijn en blijven de reële producten der natuurlijke volksbeweging, 
met eigen geaardheid, eigen belangen, eigen middelen van bestaan, eigen toe-
komst, die veelal de van elders toevloeiende bevolking, reeds na kort verblijf, 
zeker na één geslacht, aan zich weten te verbinden”.47 
Naar het oordeel van Struycken wordt in de praktijk teveel aandacht be-
steed aan het bestuurlijke stelsel van decentralisatie en te weinig aan de ‘histo-
rische resultaten daarvan in het volksleven’.48 Volgens hem moet niet dan met 
grote terughoudendheid tot het opheffen van bestaande gemeenten worden 
overgegaan, omdat deze handeling tevens het opbreken van een sociale een-
heid betekent.  
3.4 Ontbrekend houvast 
De dichotomie van individualistische en collectivistische samenlevings- en ge-
zagstheorieën is in deze paragraaf verworpen met een beroep op dynamische 
theorieën. In dit kader zijn twee modellen opgevoerd die ieder op zichzelf ge-
nomen echter ook weer een onvolledig beeld van de maatschappelijke dyna-
miek geven. Gezag wordt gepresenteerd zonder of met een ondergeschikte rol 
voor de samenleving of de samenleving wordt gepresenteerd zonder of met een 
ondergeschikte rol voor gezag. Gegeven deze situatie ligt het in de rede een 
meer omvattende verklaring te zoeken door beide theoretische perspectieven 
met elkaar in verband te brengen. Er is – met andere woorden – een ‘even-
wichtig compromis’ nodig. Om de conceptuele grondslag hiervan te kunnen 
schetsen moet ik terug naar de basisbegrippen die in ieder van de twee theorie-
en zijn terug te vinden.  
                                                          
46 Ibid., p. 59. 
47 Ibid., p. 63. 
48 Ibid., p. 60. 
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4 Individu, samenleving en gemeente 
De grondslag van alle theorievorming over de gemeente is de samenhang tus-
sen individueel handelen, de samenleving en lokaal overheidsgezag. Als we 
het hebben over de dynamiek die op enigerlei wijze theoretisch zichtbaar moet 
worden gemaakt, dan heeft deze dynamiek vooral te maken met het gegeven 
dat in een samenleving en een – niet per definitie met die samenleving gelijk te 
stellen – gemeente individuele handelingen op elkaar afgestemd moeten wor-
den. Door de afstemming wordt het bestaan van een verband of samenleving 
zichtbaar. Afstemming van individueel handelen is echter niet slechts een 
noodzakelijke voorwaarde om van een verband of samenleving te kunnen spre-
ken. Het zoeken van afstemming is een gevolg van het algemeen menselijk ge-
geven om naar ‘belief’ of ‘warranted assertibility’ te streven (zie par. 1): het 
individuele zoeken naar zekerheid is de basis voor behoefte aan maatschappe-
lijke orde. Wat hierbij moeilijk blijft is de vraag naar de begrenzing van de sa-
menleving waarvan het individu deel uitmaakt. Het antwoord kan tenminste 
twee kanten op gaan, namelijk op basis van een fysiek criterium of op basis 
van een cultureel criterium.  
4.1 Criteria 
Een fysiek criterium wordt voorgesteld door Leon Mayhew. Hij heeft (overi-
gens in navolging van Goudge en met de erkenning dat de keuze voor enig cri-
terium een zekere mate van willekeur heeft) voorgesteld over de bevolking van 
een samenleving te spreken als ‘self-perpetuating inhabitants of a territorial 
area’.49 Het eerste deel van de omschrijving verwijst naar een zekere duur-
zaamheid in de verhouding tussen betrokkenen. Deze duurzaamheid kan niet 
los worden gezien van de mate van contact tussen individuele personen en tus-
sen de verschillende facties binnen een samenleving. Er moet sprake zijn van 
wederzijds overeenstemmende kennis. Naarmate er meer sprake is van interne 
sociale of ruimtelijke mobiliteit, aldus zijn hypothese, is er sprake van een gro-
tere mate van integratie van de samenleving. Het tweede deel van de omschrij-
ving lijkt bij Mayhew vooral te berusten op een negatieve keuze. Hij wijst er 
namelijk op dat er sprake kan zijn van taalgrenzen, etnische groeperingen of 
een verdeling over verschillende staten, maar hij wil geen rekening houden met 
dergelijke factoren in zijn begripsvorming. “The definition is physical; societal 
populations are not limited by cultural homogenity, solidarity, or internal orga-
nization, only by mating and patterns of movement in a defined space.”50 
                                                          
49 Leon Mayhew, Society (institutions and activity), Glenview (Ill.) and London: 
Scott, Foresman and Co., 1971, p. 21 (waar in de noot naar Goudge wordt verwe-
zen) en 48. 
50 Ibid., p. 50. Zie voor een kritische bespreking van deze invalshoek David Copp, 
The concept of a society, Dialogue 31(1992), p. 183-212.  
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Een andere weg bewandelt Clifford Geerz, die probeert enige empirische dui-
ding te geven aan de verhalen die door de analytische filosofen uit Oxford (in 
het bijzonder Gilbert Ryle) zijn verteld. Hij schrikt niet van de problemen die 
in empirisch onderzoek naar cultuur, begrepen als conceptuele of idee-vormen-
de structuren aan de hand waarvan tekens betekenis wordt verleend, opdoe-
men. Onverdroten kiest hij daarom voor dit criterium als het gaat om het be-
schrijven van een samenleving.51 Teruggrijpend op de geschiedenis stelt hij 
vast dat staten nooit een territoriale grondslag hebben gehad. Ze berusten op 
het vermogen van vorsten om met allerlei middelen mensen te mobiliseren, 
veelal met een beroep op de godsdienst. Evenals de eerder genoemde Keating 
– zie par. 3.3 – wijst Geerz op het bestaan van concentrische cirkels (zij het dat 
deze voor hem religieus-militaire macht betreffen) die zich verspreiden rond de 
centra, als waren het radiogolven.52 Vanuit dit perspectief wil hij met zijn on-
derzoek binnendringen in de conceptuele wereld van subjecten, teneinde hun 
beelden van de macht te reconstrueren: “Our double task is to uncover the 
conceptual structures that inform our subjects’ acts, the ‘said’ of social dis-
course, and to construct a system of analysis in whose terms what is generic to 
those structures, what belongs to them because they are what they are, will 
stand out against the other determinants of human behavior.”53 
4.2 Evaluatie 
De benadering van Geerz is – met enige amenderingen en specificaties – te 
prefereren boven die van Mayhew. Voor deze evaluatie kunnen een aantal re-
denen worden gegeven. Om te beginnen is het vrij gebruikelijk van een samen-
leving te spreken in een situatie waarin er ruimtelijk de nodige afstand tussen 
de leden van die samenleving kan bestaan. Ik denk bijvoorbeeld aan immi-
granten (zoals Turkse Christenen) of andere culturele minderheden (bijvoor-
beeld de Molukse gemeenschap) die elkaar los van grenzen en ruimtelijke 
spreiding opzoeken, waardoor van een min of meer duurzaam verband op basis 
van gedeelde conceptuele of idee-vormende structuur kan worden gesproken.  
                                                          
51 Dit cultuurbegrip wijkt af van het traditionele beroep op gedeelde normen en waar-
den (waarop bijvoorbeeld Jellinek en veel communitaristen teruggrijpen) omdat een 
eenheid van het idee met het handelen wordt verondersteld. A. Wildawsky om-
schrijft in zijn – samen met M. Thompson en R. Ellis geschreven – Cultural theory 
(Boulder: Westview Press, 1990) de term ‘cultuur’ daarom als een ‘way of life’: ge-
deelde waarden en gedeeld geloof, gekoppeld aan patronen van interpersoonlijke re-
laties.  
52 Clifford Geerz, The interpretation of cultures, New York: Basic Books, 1973, p. 
240.  
53 Ibid., p. 27. 
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In aanvulling op dit common sense argument kan ook een beroep worden ge-
daan op wat Giddens ‘the separation of time and space’ heeft genoemd.54 Hij 
doelt hiermee op het verschijnsel dat de noodzakelijke afstemming van hande-
lingen plaats vindt zonder dat degenen die de afstemming willen bereiken op 
enig moment fysiek samen komen op een bepaalde plaats. Aan dit gegeven 
koppelt hij andere kenmerken van wat hij het hoog modernisme noemt: het 
idee van globalisering van de samenleving, abstrahering van handelingen van 
concrete situaties (‘disembedding’) en institutionele reflexiviteit. Afgezien van 
de kritiek die zonder twijfel ook op deze kenmerken van het hoog modernisme 
kan worden gegeven, ontstaat er wel een beeld van een bijzonder dynamische 
werkelijkheid die steeds minder met een fysieke plaatsing te maken heeft. 
Onder druk van dit beeld ligt een accentuering van cultuur als handelingsstel-
sel in het perspectief van mogelijkheden om betekenissen te genereren, voor de 
hand. We komen dan overigens weer terug bij een samenlevingsconcept dat al 
aan het begin van deze eeuw door Eugen Ehrlich is gehanteerd: “Ein gesell-
schaftlicher Verband ist eine Mehrheit von Menschen, die im verhältnisse zu 
einander gewisse Regeln als führ ihr Handeln bestimmend anerkennen, und 
wenigstens im Allgemeinen tatsächlich darnach handeln. Diese Regeln sind 
von verschiedener Art und werden met verschiedenen Namen bezeichnet: 
Regeln des Rechts, der Sittlichkeit, der Religion, der Sitte, der Ehre, des An-
standes, des Taktes, des guten Tones, der Mode.”55  
Een omschrijving als deze van Ehrlich, maakt het (als derde argument voor 
een cultuurbenadering van de samenleving) mogelijk twee punten te verduide-
lijken die nogal eens voor verwarring zorgen in de conceptuele discussies over 
de samenleving. In de eerste plaats is het niet zinvol om een samenlevingsbe-
grip te hanteren dat nadrukkelijk een verband legt met allerlei sentimentele as-
pecten van een verband, zoals bijvoorbeeld bij De Tocqueville (en allerlei na-
tionalistische en naar nationalisme neigende communitaristische theorieën) ge-
beurt. Het probleem hierbij is overigens niet alleen dat het samenlevingsbegrip 
te zeer wordt gereduceerd tot een van meerdere kenmerken (namelijk het ge-
voel van verbondenheid), maar ook dat hierbij het concept ‘samenleving’ veel-
al volledig samenvalt met dat van de staat of gemeente.56 In de tweede plaats 
kan met het hier voorgestane samenlevingsbegrip duidelijk worden gemaakt 
dat een samenleving uit mensen bestaat, maar dat mensen daarmee niet volle-
dig gedetermineerd worden door een dominante cultuur in die samenleving. 
Mensen maken deel uit van verschillende samenlevingsverbanden (econo-
                                                          
54 Anthony Giddens, Modernity and Self-Identity (Self and Society in the Late Modern 
Age), Cambridge: Polity Press, 1991, p. 16. 
55 Eugen Ehrlich, Grundlegung der Soziologie des Rechts, München und Leipzig: 
Verlag von Duncker und Humblot, 1913, p. 31.  
56 David Copp, The concept of a society, Dialogue 31(1992), p. 183-212, verklaart 
bijvoorbeeld de staat tot een samenleving, zoals ook een organisatie en een familie. 
Essentieel voor een samenleving acht hij de mogelijkheid tot ‘nesting’. Het resultaat 
van deze aanpak is een moeilijk hanteerbaar begrippenapparaat. 
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misch, politiek, educatief of religieus), waarbij ieder van die verbanden op 
zichzelf genomen voor het individu een bijzonder belang kan vertegenwoordi-
gen en als zodanig naast andere verbanden een eigen cultuur heeft.  
Tenslotte biedt de voorgaande analyse aanknopingspunten voor een manier 
van kijken naar de gezagsuitoefening over een samenleving in een gemeente. 
Het opheffen van gemeenten en het instellen van nieuwe door de wetgever of 
het formuleren van bepaalde wijkindelingen binnen een grote stad door het ge-
meentebestuur kan worden opgevat als het resultaat van individuele handelin-
gen binnen die specifieke samenleving, die naast andere samenlevingen voor 
de ontwerpers een sociaal feit is. Gemeenten en deelgemeenten of wijken wor-
den dan als ‘politieke samenleving’ zichtbaar op de landkaart die middels juri-
disch geldende besluiten wordt vastgesteld en waarvan de indices overal op 
muren en wanden in het gemeentehuis zijn terug te vinden. Het zijn deze kaar-
ten die mede richting geven aan het handelen van het openbaar bestuur en een 
ieder die op dat bestuur betrokken is. Aan de gemeenten en delen daarvan wor-
den vaak soortgelijke kenmerken toegekend als aan natuurlijk ontstane ge-
meenschappen: grenzen, naam, sociaal-economische homogeniteit.57 Dat een 
dergelijke gezaghebbende landkaart afwijkt van die welke elders (binnen ande-
re verbanden of samenlevingen) wordt gebruikt behoeft niet per definitie een 
probleem te zijn, omdat hetgeen met deze kaart wordt nagestreefd veelal iets 
anders is dan hetgeen door individuen in andere verbanden of samenlevingen 
wordt voorgestaan. In deze zin is de veronderstelde scheiding tussen recht en 
werkelijkheid of normen en feiten artificieel.  
4.3 Territorialiteit 
Het beeld van met elkaar botsende perspectieven of kaarten en individuen die 
zich van het ene naar het andere perspectief kunnen bewegen, wekt de indruk 
dat territorialiteit, zoals dat traditioneel als belangrijk kenmerk van de staat is 
terug te vinden, een achterhaald gegeven is. Dit nu is ook weer overdreven. Sa-
menlevingen zijn niet per definitie gebonden aan een grondgebied, maar dat 
betekent niet dat er geen samenlevingen zijn die wel door een territoriale bin-
ding worden bepaald. In dit verband is het nog steeds boeiend om kennis te 
nemen van Montesquieu’s beschouwingen over de inrichting van de staat. 
Intrigerend is vooral de wijze waarop hij samenlevingen opvat als groeperin-
gen die zich onder bepaalde natuurlijke omstandigheden moeten handhaven en 
als gevolg daarvan ook cultureel gekenmerkt worden door hun natuurlijke 
omgeving.58  
                                                          
57 Gerald D. Suttles, The social construction of communities, Chicago and London: 
The University of Chicago Press, 1974 (1972), p. 41-42. 
58 Montesquieu, The spirit of the laws, Cambridge: Cambridge University Press, 1992 
(1748). Zie ook D.J. Elzinga, De waarde van een relatief wetsbegrip, Groningen: 
Wolters-Noordhoff, 1988. 
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Dichter bij huis – naar plaats en tijd – is het een ervaringsgegeven dat vele 
mensen beduidend minder mobiel zijn dan de soms wat eenzijdig overkomen-
de denkers over de moderne samenleving vermoeden.59 Los van deze argumen-
ten is er echter ook een argument van tweede orde dat niet onbelangrijk is. Dit 
argument kan worden ontleend aan een combinatie van het werk van Putnam 
en Elinor Ostrom. Robert D. Putnam keert de vraag naar het vermogen van 
individuen en samenlevingen om door in het bijzonder naar institutionele net-
werken te kijken. Niet de kenmerken van het individu of de organisatie van 
individuele vermogens verklaren het succesvol opereren van een samenleving, 
maar de mogelijkheden die de specifieke handelingsstructuren waarmee het 
individu wordt geconfronteerd, bieden. Putnam sluit daarmee aan bij het in de 
sociale wetenschappen langzamerhand gangbaar geworden concept ‘sociaal 
vermogen’. Hieronder verstaat hij “features of social organization, such as 
networks, norms, and trust, that facilitate coordination and cooperation for 
mutual benefit”.60 Naarmate het sociale vermogen groter is wordt de samen-
werking binnen een samenleving eenvoudiger. Dit inzicht is bij Putnam ont-
staan tijdens een uitgebreid onderzoek naar de vorming van regio’s in Italië.61 
Omdat in bepaalde gevallen de nieuwe bestuursstructuur tot goede resultaten 
leidde en in andere vooral negatief werd beoordeeld, is gezocht naar gegronde 
verklaringen voor deze verschillen. Putnam komt tot de conclusie dat de mate 
van succes vooral samenhangt met de mate waarin binnen een regio maat-
schappelijke organisaties actief zijn. In succesvolle gebieden is de onderlinge 
afhankelijkheid van mensen geringer dan elders en het vertrouwen dat mede-
mensen redelijk en betrouwbaar zijn en zich door het geldende recht laten 
leiden groter. Binnen de verschillende verbanden wordt onderlinge solidariteit 
hoog gewaardeerd, evenals participatie in maatschappelijke verbanden en per-
soonlijke integriteit. De verhouding tussen de ‘civic society’ en de ‘political 
society’ is open en vooral ook horizontaal.  
Met alle verklaringen die er in het werk van Putnam te vinden zijn voor een 
succesvol netwerk van samenlevingen is er een ding in dit verband van bijzon-
der belang. Dit is het gegeven dat er historisch gezien een hoge mate van stabi-
liteit bestaat in de verschillen tussen de regio’s in Italië. Door de tijd heen 
blijkt het steeds weer om dezelfde landsdelen te gaan waar het succes de kop 
op steekt, zoals het ook steeds weer dezelfde delen van het land zijn die aan het 
kortste eind trekken.  
Vanuit de cultuur als handelingspatroon of ‘way of life’ kunnen bij de ver-
klaringen van Putnam twee kritische kanttekeningen worden geplaatst. In de 
eerste plaats beperkt hij zijn verklaring vooral tot kenmerken van de regio zelf 
                                                          
59 Zie bijvoorbeeld W. Derksen, De gemeente als gemeenschap (Naar een nieuw 
lokaal bestuur), ’s-Gravenhage: VUGA, 1992, p. 1-2. 
60 Robert D. Putnam, The prosperous Community: Social Capital and Public Life, The 
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61 Robert D. Putnam, Making democracy work (civic traditions in modern Italy), 
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en kijkt hij niet naar de mate waarin de externe identiteit van de regio van be-
lang is geweest voor de geconstateerde ontwikkelingen. Vooral ook de open-
heid naar buiten toe (het collectief leren van anderen) en de voordelen die kun-
nen worden ontleend aan een positieve identiteit die door anderen wordt toege-
schreven (het voordeel van de twijfel), kunnen mede van belang zijn geweest. 
In de tweede plaats gaat Putnam niet in op de relatieve mogelijkheden van de 
regio’s binnen de natie-staat. Deze relatieve mogelijkheden hangen in belang-
rijke mate samen met de kansen die voortvloeien uit de natuurlijke omgeving 
waarin de regio zich bevindt.  
Beide kanttekeningen ondergraven de bevindingen van Putnam niet, maar 
maken een specificatie noodzakelijk. Hiertoe kan een beroep worden gedaan 
op het belangrijke werk van Elinor Ostrom, die in haar theoretische model 
zowel aan deze als aan de eerste tekortkoming tegemoet komt. Zij heeft zich 
toegelegd op de empirische analyse van situaties met kleinschalige “common-
pool resources”, “a natural or man-made resource system that is sufficiently 
large as to make it costly (but not impossible) to exclude potential beneficiaries 
from obtaining benefits from its use”.62 Hierbij kan bijvoorbeeld worden ge-
dacht aan watervoorziening of weidegrond, waar een min of meer beperkt 
aantal mensen aanspraak op maken. Haar onderzoek onderstreept het belang 
van sociaal kapitaal voor het goed functioneren van een samenleving in een 
netwerk. Basis van dat goed functioneren is het inzicht van belanghebbenden 
in de mogelijkheden van de natuurlijke omgeving. Voor de leden van het ver-
band is het van belang welke moeite zij moeten doen om de sociale of fysieke 
afstand ten opzichte van elkaar te moeten overbruggen. Ook is het cruciaal of 
zij in staat worden gesteld hun activiteiten langzaam op te bouwen. Dit laatste 
schept te mogelijkheid om te leren van ervaringen, zodat een toename van 
complexiteit niet te plotseling op hen afkomt. Bij die ontwikkeling als collec-
tief hoort ook een relativiteit van de politieke ‘sturing’ binnen de samenleving 
en een zekere speelruimte om bij handhaving van vastgestelde regels rekening 
te houden met bijzondere omstandigheden. Tenslotte betrekt Elinor Ostrom in 
haar model van de werkelijkheid expliciet de wijze van externe politieke be-
trokkenheid, waarvan ook een gepaste mate van relativiteit (terughoudendheid) 
wordt verwacht.  
5 Samenvatting en besluit 
In deze bijdrage is vanuit bepaalde veronderstellingen over staatsgeleerde 
theorievorming een conceptuele analyse uitgevoerd, waarin de gemeente bin-
nen de staat een centrale plaats kreeg toebedeeld. Op basis van de historie van 
Nederlandse gemeenten en de actuele discussie over hun plaats in het staatsbe-
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stel zijn een aantal dingen vastgesteld. In de eerste plaats heeft de juridisering 
van natuurlijke gemeenschappen het ontstaan van twee ‘werelden’ bevorderd, 
namelijk een reële sociale werkelijkheid en een juridische afspiegeling daar-
van. Vervolgens is geconstateerd dat de twee ‘werelden’ steeds meer van el-
kaar zijn losgemaakt, waardoor de democratische rechtvaardiging die halver-
wege de vorige eeuw voor de gemeenten is gekozen steeds meer is losgelaten. 
Tenslotte is er sprake van een nieuwe rechtvaardiging door gemeenten te defi-
niëren als bestuurlijke fora waarop allerlei organisaties en groepen elkaar ont-
moeten.  
De wetenschappelijke reflectie op de staat weerspiegelen de ontwikkelin-
gen in de praktijk van het openbaar bestuur. In de lijn van Jellinek is hierbij 
geaccepteerd dat bij de bestudering gemeenten het sociale aan het juridische 
vooraf gaat. De door hem gehanteerde dichotomie van individualisme en col-
lectivisme is echter als te rigide verworpen. Het beroep dat daarbij op dynami-
sche theorieën is gedaan is echter evenzeer op een te grote mate van starheid 
gestrand. Het elitisme noch de volkssoevereiniteit levert een adequaat model 
op.  
In het laatste deel van deze bijdrage is daarom teruggegrepen op de basis-
begrippen individu, samenleving en gemeente om een eigen positie ten op-
zichte van de geschetste theorieën te bepalen. Het gehanteerde samenlevings-
begrip kreeg hierbij een aantal kenmerken, namelijk: 
- afstemming van het handelen tussen individuen; 
- voortkomend uit het algemeen menselijk gegeven te streven naar ‘belief’; 
- leidend tot de vorming van een gemeenschappelijke cultuur: conceptuele of 
idee-vormende structuren aan de hand waarvan tekens betekenis wordt ver-
leend.  
 
Het resultaat van deze begripsvorming is een beeld van de gemeente als een 
van de mogelijke samenlevingen. De gemeente is ten opzichte van andere sa-
menlevingen gezaghebbend en hierbij speelt territorialiteit een belangrijke rol. 
Dit laatste is onderstreept met een beroep op institutionele theorieën als die van 
Putnam en Elinor Ostrom. Kenmerkend voor deze theorieën is dat het samenle-
vingsbegrip wordt gekoppeld aan het concept ‘sociaal kapitaal’: kenmerken 
van sociale organisaties zoals netwerken, normen en vertrouwen, die ten be-
hoeve van wederzijds profijt afstemming en samenwerking faciliteren. Met dit 
concept worden onder concrete territoriale omstandigheden de ‘civic society’ 
en de ‘political society’ met elkaar verbonden op een wijze die de gezagsuitoe-
fening binnen de politieke samenleving afhankelijk maakt van de sociale om-
geving ervan. Langs deze weg ontstaat een begripsmatige basis, waarmee 
enerzijds de historische scheiding tussen twee werelden kan worden overwon-
nen en een nieuwe rechtvaardiging voor een eigen plaats van gemeenten bin-
nen het staatsbestel tot stand kan worden gebracht. 
 
